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Tomado de la revista Joint Force Quarterly, numero de otorio de 1996

! ’ NACONTECIMIENTO que sera un hito en la
historia de la ley americana, e¢s como describio
el congresista y luego secretario de defensa Les

Aspin cuando el Acta de Reorganizacion del Departa-
mento de Defensa, denominado Acta Goldwater —
Nichols. Sirviendo en calidad de presidente del Comité
de las Fuerzas Armadas de la Camara de Representantes
de EE.UU. en el afio 1986, Aspin agrego, [Esta ley] es
probablemente el cambio mds significativo en las Fuer-
zas Armadas de EE.UU. desde que el Congreso Conti-
nental creo el Ejército Continental en 1775. Puesto
que Aspin era conocido por la inclinacion para declara-
ciones dramaticas y llenas de color, mucha gente veia esta
asercion como otra exageracion politica. El Pentagono,
que no favorecio la legislacion, no solo descarto la des-
cripcion ofrecida por Aspin sino que sostuvo una opinion
opuesta. El secretario de defensa Caspar Weinberger y los
jefes de las Fuerzas Armadas habian resistido la legislacion
de reorganizacion durante una lucha agria con el Congreso
que durd cinco afos.

A pesar de las actitudes dentro del Departamento de
Defensa, Aspin y sus colegas en los dos comités de las
Fuerzas Armadas tuvieron altas expectativas para el Acta
Goldwater — Nichols. Los senadores Barry Goldwater y
Sam Nunn, ambos lideres de la reforma de defensa, se
dieron cuenta que se requeriria mucho tiempo para al-
canzar la plena implementacion de los masivos cambios
en la burocracia mas grande del mundo libre. Los dos
predijeron que la implementacion de muchos de los cam-
bios, en particular los culturales, requeriria entre cinco y
diez afios. El décimo aniversario del Acta nos presenta
la oportunidad de juzgar si los resultados corresponden
a las expectativas. Una comparacion entre el desempe-
fio de las instituciones de defensa durante la década
pasada y los objetivos del Acta Goldwater — Nichols
permite evaluar las contribuciones de 1a ley.

Objetivos

El Congreso estadounidense expreso su intencion en
la seccion politica del Acta. Su inquietud estaba arrai-
gada principalmente en el excesivo poder ¢ influencia y
el poder excesivos de las cuatro instituciones militares,
situacion que les habia impedido integrar sus capacida-
des distintas en la conduccion eficaz de la guerra con-
junta. El principal especialista de la CAmara de Repre-
sentantes en asuntos de reorganizacion de defensa aco-
to que “la influencia abrumadora de las cuatro institu-
ciones militares. . . estd completamente fuera de propor-
cion con sus responsabilidades formales asignadas y
limitadas por la ley”.!

Incentivado por el deseo de crear un balance mas
idoneo entre los intereses de las instituciones indivi-
duales y conjuntas, el Congreso declard ocho proposi-
tos para el Acta, el ultimo de los cuales tiene dos partes:

e Reorganizar ¢l Departamento de Defensa y fortale-
cer la autoridad civil

e Mejorar la asesoria militar brindada al Presidente,
al Consejo de Seguridad Nacional y al Secretario de
Defensa

e Darles a los comandantes de los comandos de com-
bate unificados y especificados la clara responsabili-
dad del cumplimiento de las misiones asignadas a sus
respectivos comandos

e Garantizar que la autoridad de los comandantes de
los comandos de combate unificados y especificados
sea proporcionada a sus responsabilidades con respec-
to al cumplimiento de las misiones asignadas a sus res-
pectivos comandos

e Aumentar la atencion prestada a 1a formulacion de
la estrategia y al planeamiento de contingencias

e Mejorar las politicas de administracion de oficiales
conjuntos

e Rcalzar la eficacia de las operaciones militares y



Tropas de Fuerte Drum, Nueva York

llegan al aeropuerto internacional de
Puerto Principe durante la Operacién
Restore Democracy .

El Acta Goldwater—Nichols ha mejorado la calidad de la atencion prestada a la
elaboracion de estrategia y del planeamiento de contingencias. La calidad de los
documentos de estrategia ha variado, sin embargo en todos los casos su valor ha sido
superior a sus antecesores pre Goldwater—Nichols. La nueva estrategia nacional militar,
la que conceptualizo la conduccion de dos guerras regionales de mayor envergadura casi al
mismo tiempo, proveyo una respuesta oportuna y flexible a las amenazas existentes
al fin de la Guerra Fria.

mejorar la gerencia y la administracion del Departamen-
to de Defensa.

Autoridad Civil

En el analisis de la organizacion de defensa realizada
a mediados de los afios 80, el Congreso encontré mu-
chos obstaculos que impedian el eficaz ejercicio de la
autoridad civil, especialmente del Secretario de Defen-
sa. Muchos miembros del Congreso estaban de acuer-
do con lo afirmado por en ex funcionario de defensa
sobre la funcion del Secretario de Defensa: “Su verda-
dera autoridad no es tan grande como parece ser, y en
realidad, sus inmensas responsabilidades no se corres-
ponden con el poder que posee™.>

En un informe del Congreso publicado en 1985, titula-
do Defense Organization, los esfuerzos del Secretario
fueron vistos como “seriamente obstaculizados por la
falta de una fuente de asesoria militar verdaderamente
independiente”. Los Jefes de Estado Mayor Conjunto
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intercambiaron favores politicos por concesiones sobre
diversos asuntos de interés a un arma o mas, proveyen-
do al Secretario un asesoramiento débil. En esta situa-
cion, la Oficina del Secretario de Defensa (OSD) tuvo la
plena obligacion de desafiar las cuatro armas, indivi-
dual y colectivamente, con respecto a cuestiones de
politica y programas. El informe Defense Organization
evaluo el resultado negativo:

La consecuencia natural ha sido la infensificacion
del desacuerdo entre civiles y militares, el aislamiento
de la OSD, una pérdida de informacion critica para la
toma eficaz de decisiones, y mds importante, una debi-
litacion politica del Secretario de Defensa y su estado
mayor en la OSD. El resultado del intercambio de fa-
vores politicos entre las instituciones armadas, ha sido
la indeseable debilitacion del control civil sobre las
Fuerzas Armadas.?

La confusion con respecto a los roles de los secreta-
rios de los diferentes servicios armados fue el proximo
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El secretario de Defensa, Donald
Rumsfeld, en una conferencia con
la prensa después de los gtaques
terroristas contra los EE.UU., 11 de
septiembre de 2001.

Numerosas disposiciones del Acta Goldwater — Nichols tocaban estos problemas. Los
tres mds importantes eran: Primero, con el deseo de no dejar lugar a dudas con respecto
a la autoridad del Secretario, el Congreso declaro en el lenguaje del informe, “el
Secretario tiene el poder unico y final dentro del Departamento de Defensa para dirigir
cualquier accion cuando él estime necesario actuar”. El Congreso disefio esta
disposicion para evitar que los funcionarios de defensa reclamaran su propia
independencia de la autoridad del Secretario.

problema identificado en la lista del Congreso de los
factores que minaban la autoridad del Secretario de De-
fensa. Con la creacion de la posicion de Secretario de
Defensa, el Acta de Seguridad Nacional de 1947 no es-
pecifico la relacion entre 1a nueva oficina y los secreta-
rios de las diferentes armas. La agria controversia en los
afios de posguerra sobre la unificacion militar impidio la
resolucion de este asunto. Esta ley de 1947 les otorgd
gran autonomia a los dirigentes civiles de los departa-
mentos militares. A pesar de que diversas enmiendas
subsecuentes fortalecieron el poder del Secretario y su
estado mayor, el Acta no estipuld la relacion a los secre-
tarios en los departamentos militares. No sorprende que
los directores civiles de las instituciones militares
dedicaran muchos esfuerzos a defender los intereses de
sus armas distintas, sin contribuir a la agenda mas am-
plia del Secretario.

Numerosas disposiciones del Acta Goldwater—
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Nichols tocaban estos problemas. Los tres mas impor-
tantes eran: Primero, con el deseo de no dejar lugar a
dudas con respecto a la autoridad del Secretario, el Con-
greso declar6 en el lenguaje del informe, “el Secretario
tiene el poder inico y final dentro del Departamento de
Defensa para dirigir cualquier accion cuando €l estime
necesario actuar”. El Congreso disefio esta disposicion
para evitar que los funcionarios de defensa reclamaran
su propia independencia de la autoridad del Secretario.

Segundo, al designar al Jefe del Estado Mayor Con-
junto como el asesor militar principal, el Congreso pre-
veia que este oficial llegaria a formar una alianza con el
Secretario, consolidando el equipo del Departamento de
Defensa. La intencién de este cambio era proveer al
Secretario de asesoria militar independiente y terminar
las disputas del pasado entre los civiles y militares en el
Pentagono.

En tercer lugar, la ley especifico las responsabilidades
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Cheney hizo el siguiente comentario en una
entrevista que aparecio en la revista
Proceedings en mayo de 1996: Yo sé que
cada una de las cuatro instituciones de las
armas militares quiere hacer lo que cree
mas conveniente con su propio poder. La
realidad es que el Departamento de
Defensa es bastante dificil de manejar sin
retornar a un sistema, que, a mi juicio,
debilité la autoridad civil del Secretario y del
Presidente con respecto a sus habilidades
para interactuar con el Departamento de
Defensa y emplearlo con eficiencia. Yo creo
que el Acta Goldwater—Nichols posibilité la
plena consolidacion, en forma coherente, del
Departamento de Defensa.

y relaciones entre de los secretarios de las cuatro armas
con el Secretario de Defensa. Al establecer una norma
para la relacién entre los funcionarios civiles con mas
antigiiedad, el Congreso llend el vacio que habia existi-
do durante mas de 40 afios.

La autoridad civil habia sido fortalecida. El Acta
Goldwater-Nichols le permitié al Secretario dirigir
eficazmente el Departamento de Defensa. El ex secreta-
rio Dick Cheney se dio cuenta que el Acta “mejord
significativamente la manera en que el Departamento
cumplia sus funciones”. Con respecto a los argumentos
de las cuatro armas contra el Acta, Cheney hizo el si-
guiente comentario en una entrevista que aparecio en la
revista Proceedings en mayo de 1996:

Yo sé que cada una de las cuatro instituciones de las
armas militares quiere hacer lo que cree mds
conveniente con su propio poder. La realidad es que el
Departamento de Defensa es bastante dificil de mane-
Jjar sin retornar a un sistema, que, a mi juicio, debilito
la autoridad civil del Secretario y del Presidente con
respecto a sus habilidades para interactuar con el
Departamento de Defensa y emplearlo con eficiencia.
Yo creo que el Acta de Goldwater — Nichols posibilité
la plena consolidacion, en forma coherente, del Depar-
tamento de Defensa.”

Algunos detractores sostienen que el mayor poder
del Jefe del Estado Mayor Conjunto menoscaba la au-
toridad civil. Dos grupos han planteado este argu-
mento: los que estan sinceramente interesados en el
estado de las relaciones entre civiles y militares y los
que quieran recuperar un mayor grado de influencia
para sus respectivas armas. Ambos grupos estan equi-
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vocados. Aunque el Acta Goldwater — Nichols mejo-
16 el papel del Jefe Estado Mayor Conjunto, cuidado-
samente asegurod que ¢l Secretario pudiera emplear su
extenso poder para controlar al oficial militar de mas
alta jerarquia de la nacién. Un analisis de esta contro-
versia concluyd, “No hay evidencia que sugiera que
el control civil del estamento militar, propiamente en-
tendido, se haya atrofiado. El Presidente y el Congre-
so determinan la politica, desde la estructura de las
fuerzas, adquisicion de medios y el empleo de la fuer-
za militar.’

Asesoria Militar

En 1982 el Jefe del Estado Mayor, el general David
Jones, dio testimonio que “la asesoria corporativa brin-
dada por los Jefes Estado Mayor Conjunto no es clara,
ni oportuna, ni util, ni influyente”. Acordandose de la
era antes del Acta Goldwater — Nichols, otro ex Jefe Es-
tado Mayor, Colin Powell, observé en su reciente memo-
ria, My American Journey:

Casi la tinica manera en que los jefes estarian de
acuerdo en su asesoria fue a través del intercambio de
favores. Consecuentemente, los 1.600 miembros del
Estado Mayor Conjunto que trabajaron para los Jefes
de Estado Mayor Conjunto gastaron miles de horas
produciendo volimenes de documentos pesados e
insulsos, los cuales el Jefe de Estado Mayor Conjunto
aceptaba pero pocos Secretarios de Defensa o
Presidentes podian emplear. A mi juicio, esta
organizacién amorfa explica parcialmente la razon por
la que los Jefes de Estado Mayor Conjunto nunca
habian hablado univocamente para prevenir la ciénaga
cada vez mas profunda de Vietnam.

Como solucion al problema de la inadecuada asesoria
militar, el Congreso cuidadosamente redacto algunas de
las disposiciones mas trascendentales del Acta Goldwater
— Nichols. El Acta designo al Jefe Estado Mayor Con-
junto como el asesor militar principal, transfirio a ¢l los
deberes antes cumplidos por los Jefes Estado Mayor
Conjunto, y le asignd nuevas responsabilidades. Para
darle ¢l adecuado apoyo, el Congreso creo la posicion
de Subjefe de los Jefes Estado Mayor Conjunto como el
segundo jefe del estamento militar. Finalmente, el Con-
greso le concedio al Jefe de Estado Mayor la plena auto-
ridad sobre los otros Jefes de Estado Mayor Conjunto.

Segun el Presidente y el Secretario de Defensa,, la
calidad del asesoramiento militar ha mejorado
significativamente. La evaluacion mds amplia sobre el
asesoramiento militar después del afio 1986 concluyo
que el Acta “ha resultado una contribucion positiva y
significativa en el mejoramiento de la calidad del aseso-
ramiento militar”.® Cheney encontrd que tener al Jefe de
Estado Mayor como ¢l principal asesor militar “cra un
significativo mejoramiento” en comparacién con el “mi-
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El liderazgo civil y militar a ‘cargo de*la
planificacion con antelacion a la Operacion
Desert Shield:,

GOLDWATER—NICHOLS

Reflexionando sobre la Guerra del Golfo Pérsico, el general Norman Schwarzkopf dijo, “el
Acta Goldwater — Nichols establecio lineas muy claras de autoridad de mando y
responsabilidades sobre comandantes subordinados, y éstas se tradujeron en una fuerza de
combate mas eficaz”. Como dijo después el secretario de defensa William Perry al Comité
de Defensa de Asuntos de las Fuerzas Militares, “Todos los comentarios y los informes de
guerra de las Operaciones Desert Shield y Desert Storm atribuyen el éxito de las
operaciones a los cambios fundamentales de la estructura de la cadena de mando
provocados por el Acta Goldwater — Nichols.

nimo comiin denominador que representaba el grado en
que colectivamente los jefes eran capaces de llegar a un
consenso”. La autoridad civil mds alta no ha aceptado la
critica persistente de los militares en el sentido de que
sus opiniones estdn menospreciadas, especialmente en
asuntos operacionales.

Responsabilidad Definida

El Congreso encontroé que la cadena de mando operativa
era confusa y dificil. Los papeles del Secretario y de los
Jefes de Estado Mayor en la cadena eran ambiguos y fasti-
diosos. A pesar de la remocion de los departamentos milita-
res de 1a cadena de mando en 1958, los jefes retuvieron la
influencia efectiva sobre los comandos de combate, situa-
cion que exacerbo la confusion.

Para alcanzar el objetivo de dar una responsabilidad
clara a los comandantes estratégicos, el Congreso acla-
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r6 la naturaleza de la cadena a cada comandante y
enfatizd que todos estaban subordinados al Presidente
y al Secretario para cumplir las misiones asignadas. El
Acta dispuso que la cadena de mando corria desde el
Presidente, al Secretario, hasta el comandante estratégi-
co. Los Jefes de Estado Mayor, incluyendo al Jefe de
Estado Mayor Conjunto, fueron explicitamente excluidos.

Todos estan de acuerdo que el objetivo del Acta
Goldwater — Nichols ha sido logrado. Altos funciona-
rios y oficiales repetidamente citan los beneficios de una
claray corta cadena de mando operativa. Reflexionando
sobre la Guerra del Golfo Pérsico, el general Norman
Schwarzkopf dijo, “el Acta Goldwater — Nichols estable-
cié lineas muy claras de autoridad de mando y responsa-
bilidades sobre comandantes subordinados, y éstas se
tradujeron en una fuerza de combate mas eficaz”. Como
dijo después el secretario de defensa William Perry al
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Comité de Defensa de Asuntos de las Fuerzas Militares,
“Todos los comentarios y los informes de guerra de las
Operaciones Desert Shield y Desert Storm atribuyen el
éxito de las operaciones a los cambios fundamentales de
la estructura de la cadena de mando provocados por ¢l
Acta Goldwater — Nichols.

Autoridad Proporcional a la
Responsabilidad

El Congreso descubri6 que los comandos de combate
eran débiles y unificados solo de nombre. Estos coman-
dos eran confederaciones inconexas entre componentes
poderosos de las Fuerzas Armadas. Las diferentes ar-
mas usaron la Unified Action Armed Forces (Accion
Unificada de las Fuerzas Armadas) para limitar rigurosa-
mente la autoridad de los comandantes en jefe y brindar-
les gran autonomia a los comandantes de los compo-
nentes. Esta situacion prevalecié durante todo el perio-
do de posguerra, como fue mostrado en un informe en
1970 de una Junta de Defensa de Primer Orden que de-
clard que la unificacion de “comando o de las fuerzas es
mas cuestion de apariencia que de sustancia”.

Para corregir esta violacion de los principios de man-
do, el Congreso especifico la autoridad de mando de los
comandantes estratégicos. El Acta Goldwater—Nichols
identificé las siguientes funciones de mando: dar la au-
toridad sobre las fuerzas asignadas, definir la cadena de
mando, emplear las fuerzas, asignar las funciones de
mando a los comandantes subalternos, coordinar y apro-
bar los aspectos de administracion y apoyo, seleccionar
y la separacion del los subordinados, e iniciar los proce-
dimientos de consejo de guerra.

Al explicitar la autoridad de los comandantes estraté-
gicos, el Congreso modelo la ley segin 1a manera en que
las Fuerzas Armadas tradicionalmente les habian otor-
gado la autoridad a los comandantes de unidades. Las
advertencias iniciales de las armas de que esta legisla-
cion resultaria en que los comandantes de combate se
convertirian en déspotas, desaparecieron rapidamente
pues era evidente que al establecer un balance entre la
autoridad y la responsabilidad en el nivel de comandan-
te estratégico —acorde con la tradicion militar— era el
mas sensato. Actualmente, es ampliamente aceptado
que el Acta Goldwater—Nichols ha alcanzado su objeti-
vo de balancear la autoridad y la responsabilidad de los
comandantes de combate. El desempefio eficaz de estos
comandos en operaciones de guerra y de paz provee
evidencia convincente en apoyo a esta conclusion.

La opinion de una minoria insta a que se aumenta la
autoridad de los comandantes de combate a través de un
papel mas destacado en la asignacion de recursos. El
Congreso no quiso desviar a los comandos de sus fun-
ciones principales de librar l1a guerra, por lo cual, preveia
el Congreso que el Presidente y los Jefes de Estado
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Mayor Generales actuaran como representantes de los
comandos con respecto a sus necesidades materiales.
Este método aun aparece ser preferible a cualquier otro
que requiera un mayor envolvimiento por parte de los
comandos de combate.

Formulaciéon de La Estrategia y
Planificacion

Los dos Comités de las Fuerzas Armadas determina-
ron que el Departamento de Defensa no dio el suficiente
énfasis a la planificacion, y por eso fue ineficaz. Muchas
veces se realizo la planificacion sin considerar las res-
tricciones fiscales, y no habia vinculo fuerte entre la
estrategia y los recursos. Los planes de contingencia
eran poco utiles en situaciones de crisis, muchas veces
debido a que no se basaban en validas conjeturas politi-
cas.

Con ¢l fin de aumentar la atencion prestada a formular
la estrategia y la planificacion de contingencias, el Con-
greso elabord cuatro provisiones principales. Primero,
le exigi6 al Presidente someter un informe anual con res-
pecto de la estrategia de seguridad nacional. En segun-
do lugar, le dio instrucciones al Jefe Estado Mayor Con-
junto para preparar planes estratégicos bajo restriccio-
nes fiscales. Con respecto a la planificacion de contin-
gencias, ¢l Acta Goldwater—Nichols requirio6 que el Se-
cretario redactara una guia de politica para la prepara-
cion y revision de los planes de contingencia. Esta guia
habria de proveer las decisiones politicas para la planifi-
cacion. La cuarta provision describié un papel para el
Subsecretario de Defensa para politica, como asistente
al Secretario en sus deberes relativos a los planes de
contingencia. El Congreso queria que esta ultima dispo-
sicion permitiera superar el celoso custodio de planes de
contingencia por los Jefes de Estado Mayor Conjunto,
que habia imposibilitado el suficiente apoyo administra-
tivo para la revision y direccion substantiva por parte
del Secretario.

El Acta Goldwater—Nichols ha mejorado la calidad de
la atencion prestada a la elaboracion de estrategia y del
planeamiento de contingencias. La calidad de los docu-
mentos de estrategia ha variado, sin embargo en todos
los casos su valor ha sido superior a sus antecesores
pre Goldwater—Nichols. La nueva estrategia nacional
militar, la que conceptualizé la conduccion de dos gue-
rras regionales de mayor envergadura casi al mismo tiem-
po. proveyd una respuesta oportuna y flexible a las ame-
nazas existentes al fin de la Guerra Fria.

El plancamiento de contingencias era pobre hasta afios
recientes. La Oficina del Secretario de Defensa ha sido
inconsistente en el cumplimiento de su responsabilidad
de establecer la orientacion adecuada para la planifica-
cion de contingencias. La actual desgana por parte del
Jefe de Estado Mayor de revelar los planes de
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GOLDWATER—NICHOLS

El senador John Warner,
presidente del Comité de las
Fuerzas Armadas del Senado,
escuchando el testimonio del
personal del Estado Mayor
Conjunto sobre el tema de
alistamiento militar.

En 1982 el Jefe de Estado Mayor, el general David Jones, dio testimonio que “la asesoria
corporativa brindada por los Jefes de Estado Mayor Conjunto no es clara, ni oportuna, ni
util, ni influyente”. Acorddandose de la era antes del Acta Goldwater — Nichols, otro ex
Jefe de Estado Mayor, Colin Powell, observo en su reciente memoria, My American
Journey: Casi la iinica manera en que los jefes estarian de acuerdo en su asesoria fue a
través del intercambio de favores. Consecuentemente, los 1.600 miembros del Estado
Mayor Conjunto que trabajaron para los Jefes de Estado Mayor Conjunto gastaron miles
de horas produciendo volumenes de documentos pesados e insulsos, los cuales el Jefe de
Estado Mayor Conjunto aceptaba pero pocos Secretarios de Defensa o Presidentes podian
emplear. A mi juicio, esta organizacion amorfa explica parcialmente la razon por la que
los Jefes de Estado Mayor Conjunto nunca habian hablado univocamente para prevenir la
ciénaga cada vez mds profunda de Vietnam.

contingencia —los deliberados y los de crisis— a los
funcionarios civiles ha impedido la colaboracion apro-
piada. Aunque en los tltimos tiempos el Departamento
de Defensa ha superado estos problemas, la interaccion
requerida entre los planificadores de politicay de opera-
ciones aun no esta asegurada.

El Empleo de Recursos

El testimonio ante el Congreso revelo que los objeti-
vos ambiguos del Departamento de Defensa permitieron
que los intereses de las armas individuales —antes que
las necesidades estratégicas— dominaran la toma de de-
cisiones con respecto a los recursos. El manejo de re-
cursos por parte del Secretario también era debilitado
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por la falta de un asesoramiento militar independiente
de los programas y presupuestos de las cuatro armas.
Con ¢l fin de lograr su objetivo de proveer al empleo
mas cficiente de los recursos de defensa, el Congreso
pidio la opinidn del Jefe Estado Mayor, como fuente mi-
litar independiente. Los congresistas le asignaron al
Jefe de Estado Mayor seis nuevos deberes relacionados
con asuntos de recursos. Dos de los mas importantes
eran informar al Secretario sobre las prioridades de los
comandos de combate y evaluar la conformidad entre
los programas y presupuestos de los departamentos mi-
litares y otros componentes del Departamento de Defen-
sa en relacion con los planes estratégicos y las priorida-
des de los comandantes estratégicos. También, el
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Poco después de la Guerra del Golfo
Peérsico, un articulo en la revista Forbes
anoto, “La extraordinaria eficiencia y la
manera refinada en que nuestras fuerzas

han operado en el Golfo es tributo al Acta
Goldwater — Nichols, lo cual cambio el
poder de las armas militares individuales y
a los oficiales responsables de
coordinarlas”. La revista Washington
Monthly agrego, “El Acta Goldwater —
Nichols posibilita asegurar que esta guerra
fuera librada con menos luchas entre las
instituciones armadas, menos burocracia,
menos bajas innecesarias y mds cohesion
militar que cualquier otra operacion de
mayor envergadura en las ultimas décadas.”

Congreso autoriz6 al Jefe de Estado Mayor a someter
sus recomendaciones para programas y presupuesto al-
ternativos al Secretario.

La potencialidad del Acta no ha logrado el mismo efec-
to en la implementacion, con la excepcion del empleo
eficaz, por parte del general Powell, de su papel consulti-
vo en asuntos relacionados con los recursos requeridos
para organizar la Fuerza Base. Una reduccién de la es-
tructura de la fuerza en la época de pos Guerra Fria en un
25% represento el problema mads significativo y dificil en
el Ambito de recursos que enfrento el Pentagono durante
latltima década.

A pesar de esto, pocas veces proveyeron los Jefes de
Estado Mayor Conjunto de una asesoria definitiva sobre
asuntos de recursos a los secretarios de defensa.
Diversos acontecimientos recientes pueden alterar esta
realidad. El almirante William Owens, mientras servia
como Subjefe de Estado Mayor Conjunto, instituyo
varios cambios innovadores para mejorar ¢l apoyo
brindado por el Conscjo Conjunto de Supervision de
Adquisicién a la formulacién de asesoria de evaluacion
sobre asuntos al Jefe de Estado Mayor Conjunto. La
creacion de elementos de evaluacion sobre la capacidad
de las fuerzas conjuntas para librar la guerra representa
un avance dramatico en el analisis de los programas de
las armas individuales a la luz de los requisitos de sus
misiones.

Desafortunadamente, el proceso del Consejo Conjun-
to de Supervision de Adquisicion puede ser desaprove-
chado. Sien lugar de informar en forma desinteresada, la
asesoria independiente del Jefe de Estado Mayor Con-
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junto fuera empleada para negociar asuntos esenciales
en la manera tradicional de cambiar favores politicos, el
sistema militar regresaria a la época anterior al Acta
Goldwater — Nichols. Tal metodologia también posibili-
taria que las armas pudieran unir voluntades en impor-
tantes asuntos de recursos ¢ imponer su punto de vista
al Secretario y al Congreso. Si el Jefe de Estado Mayor
Conjunto deja pasar estos actos, cederia su opinion in-
dependiente y abandonaria las instrucciones del Acta
Goldwater — Nichols. A medida que sigue avanzando el
trabajo del Consejo Conjunto de Supervision de Adqui-
sicion para la asesoria en cuestiones de recursos, el Se-
cretario debe permanecer atento a acciones que interfie-
ran con el objetivo de su creacion.

Administracion del Personal del
Estado Mayor Conjunto

El informe titulado Defense Organization con fecha
de 1985, concluyo que “los oficiales de las Fuerzas Ar-
madas no quieren ser asignados a elementos conjuntos;
estan presionados o monitoreados para evaluar su leal-
tad con su propia arma cuando estén destinados con
fuerzas conjuntas; tampoco llegan preparados ni por la
educacion ni por la experiencia para desempefiar sus
deberes conjuntos; y sirven solo por un breve periodo
una vez que hayan aprendido sus tarcas”. El Congreso
considero esta situacion intolerable, los cuarteles gene-
rales de los comandos unificados tienen la mds alta im-
portancia dentro del Departamento de Defensa, por lo
cual se priorizo el destino en comandos conjuntos.

El Titulo I'V del Acta Goldwater — Nichols establecio
los procedimientos para la seleccion, la educacion, la
asignacion y el ascenso de los oficiales de servicio con-
junto. El Congresoy el Departamento de Defensa lucha-
ron las tltimas batallas del Acta Goldwater — Nichols
sobre estas mismas disposiciones. Las armas individua-
les se opusieron a un sistema de personal para los oficia-
les de servicio conjunto porque sabian que la pérdida
del control absoluto de los ascensos en ¢l grado de los
oficiales y las asignaciones de los mismos podrian debi-
litar su control del Pentdgono. El Congreso estaba re-
suelto en su postura puesto que concluyd en Defense
Organization que “El sistema actual resulta en la conce-
sion de incentivos para la proteccion de los estrechos
intereses de las diferentes armas antes que la promocion
de las fuerzas conjuntas. Quienes s¢ orienten hacia la
fuerza conjunta salen probablemente mas castigados,
mientras los promovedores de los intereses de las armas
individuales son los que mayores posibilidades tienen
de recibir recompensas”.

Los incentivos para los oficiales destinados en un
Estado Mayor Conjunto, los requisitos y los estandares
estipulados por el Acta han mejorado notablemente el
desempefio de aquellos oficiales seleccionados a servir
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GOLDWATER—NICHOLS

El Jefe de Estado Mayor Conjunto,

el g?reg Henry H. Sheiton, con

seisiéX Jefes de Estatl@ Mayor

Conjunto, que tienen colegtivamen-

te méas de; 200 afios de servicio
militar distinguido.

El almirante William Crowe, posteriormente escribio su opinion desfavorable acerca del
Titulo IV: . . . lalegislacion detallada que determino cada aspecto del “cuerpo conjunto”,
desde el proceso de seleccion y el niimero de comisiones hasta los requisitos de ascenso,
eran, yo creo, un grave error que amenazo con crear una dificil situacion en la
administracion de las Fuerzas Armadas al inmiscuirse el Congreso. En esta instancia los
jefes actuaron al unisono en oposicion a la legislacion, y yo estuve completamente de
acuerdo con ellos.

en comisiones conjuntas. El ex secretario Cheney juzgo,
en su reciente entrevista en Proceedings, que el requisi-
to de servir con un elemento conjunto “antes de alcan-
zar una alta posicion de liderazgo, resulto beneficiosa”.
También comentd que como resultado de las politicas
con los oficiales de servicio conjunto “el Estado Mayor
Conjunto se transformd en una parte absolutamente
vital de 1a operacion”.

El general Schwarzkopf presencio los mismos resulta-
dos en su propio comando. Cuando hablaba de sus su-
bordinados durante la Guerra del Golfo Pérsico,
Schwarzkopf les dijo a los Senadores del Comité de las
Fuerzas Armadas, “la calidad del personal asignado al
Comando Central en todos niveles cambié dramatica-
mente como resultado del Acta Goldwater — Nichols™.

Fue posible alcanzar estos resultados positivos a pe-
sar de la apatica implementacion de las disposiciones
relativas a los oficiales de servicio conjunto por parte de
la Oficina del Secretario de Defensa y el Estado Mayor
Conjunto. Durante la iltima década, la ausencia de una
directiva del Departamento de Defensa para gobernar el
programa de administracion de oficiales de servicio con-
junto, confirmo la falta de compromiso por parte de las
altas organizaciones civiles y militares. Las armas indivi-
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duales no estaban apaticas. Hicieron esfuerzos vigoro-
sos por minimizar el impacto que produjo la legislacion
en sus intereses. A los altos oficiales de servicio conjun-
to —los beneficiarios de los estados mayores conjun-
tos— no les interesaba mucho el asunto. El Jefe de
Estado Mayor cuando se promulgé ¢l Acta Goldwater —
Nichols, el almirante William Crowe, posteriormente es-
cribi6 su opinion desfavorable acerca del Titulo IV:

... la legislacion detallada que determino cada as-
pecto del “cuerpo conjunto”, desde el proceso de se-
leccion y el nimero de comisiones hasta los requisitos
de ascenso, eran, yo creo, un grave error que amenazo
con crear una dificil situacion en la administracion de
las Fuerzas Armadas al inmiscuirse el Congreso. En
esta instancia los jefes actuaron al unisono en oposi-
cion a la legislacion, y yo estuve completamente de
acuerdo con ellos.”

No es de sorprender que la implementacion del con-
cepto de estado mayor conjunto del Titulo IV demoro6
muchos afios debido a las actitudes pasivas de las armas
individuales.

El Congreso habia esperado que ¢l departamento, des-
pués de varios afios de implementacion del Titulo IV,
conceptualizara una mejor metodologia para la adminis-
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El Congreso estadounidense expreso su
intencion en la seccion politica del Acta.
Su inquietud estaba arraigada
principalmente en el excesivo poder e
influencia y el poder excesivos de las cuatro
instituciones militares, situacion que les
habia impedido integrar sus capacidades
distintas en la conduccion eficaz de la
guerra conjunta. El principal especialista
de la Camara de Representantes en asuntos
de reorganizacion de defensa acoto que “la
influencia abrumadora de las cuatro
instituciones militares. . .estd
completamente fuera de proporcion con sus
responsabilidades formales asignadas y
limitadas por la ley”.

tracion de los oficiales de servicio conjunto. Eso no ha
ocurrido. El objetivo del Acta de mejorar la administra-
cion de los oficiales de servicio conjunto ha sido alcan-
zado; no obstante, el Departamento de Defensa aun no
tiene una vision clara de las necesidades de los oficiales
conjuntos y ni de cdmo preparar y recompensarlos.

Eficacia Operacional

Durante un periodo de 40 afios después de la Segun-
da Guerra Mundial, 1a separacion de las armas le impidio
al sector de defensa lograr la unidad requerida para enta-
blar la guerra conjunta. En 1983 el secretario James
Schlesinger describio el problema:

En todas nuestras instituciones militares, se ha in-
culcado el principio perdurable de la “unidad de co-
mando”. Pero en el nivel nacional es filertemente re-
sistido y abiertamente violado. La unidad de comando
es un principio valido si, siempre y cuando se aplique
en el nivel de institucion militar singular. La conse-
cuencia inevitable es la duplicacion de esfuerzos y la
ambigiiedad ultima de comando.?

Como fue revelado en Defense Organization, “las
deficiencias operacionales evidentes durante la Guerra
de Vietnam, la captura del buque de guerra Pueblo, la
mision de rescate de los rehenes en Irdn y 1a incursion en
Granada fueron resultados del fracaso en implementar
adecuadamente ¢l concepto del comando unificado”. El
Congreso concentrd sus esfuerzos en otorgar a los co-
mandantes estratégicos la autoridad suficiente para ase-
gurar la unidad de comando durante las operaciones y
preparar eficazmente sus organizaciones para las misio-
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nes asignadas. También el Acta le asign6 al Jefe del Es-
tado Mayor Conjunto la responsabilidad de desarrollar
la doctrina y las politicas de adiestramiento para las fuer-
zas conjuntas.

El éxito abrumador de las Operaciones Just Cause,
Desert Shieldy Desert Storm reveld la medida en que
el Acta habia logrado unificar las Fuerzas Armadas.
Poco después de 1a Guerra del Golfo Pérsico, un arti-
culo en la revista Forbes anoto, “La extraordinaria efi-
ciencia y la manera refinada en que nuestras fuerzas
han operado en el Golfo es tributo al Acta Goldwater —
Nichols, lo cual cambio el poder de las armas militares
individuales y a los oficiales responsables de coordi-
narlas”.® La revista Washington Monthly agrego, “El
Acta Goldwater — Nichols posibilita asegurar que esta
guerra fuera librada con menos luchas entre las insti-
tuciones armadas, menos burocracia, menos bajas in-
necesarias y mas cohesion militar que cualquier otra
operaciéon de mayor envergadura en las ultimas déca-
das.”!?

En un comentario sobre impacto del Acta Goldwater
— Nichols durante los ultimos diez afios, el secretario
Perry dijo, durante un discurso de homenaje al sena-
dor Sam Nunn, “El Acta cambio dramaticamente el
modo en que funcionan las Fuerzas Armadas de EE.UU.
por cuanto modernizé el proceso de mando y otorgd
mas autoridad al Jefe de Estado Mayor Conjunto y a
los comandantes de comandos unificados. Estos cam-
bios redundaron en grandes éxitos en . . . Desert Storm,
en Haiti y actualmente en Bosnia.”

La doctrina y adiestramiento conjuntos han experi-
mentado adelantos mas modestos. Refiriéndose a la
primera generacion de la doctrina conjunta, la Comi-
sion de Papeles y Misiones de las Fuerzas Armadas
criticamente declaré en su informe oficial de 1995,
Directions for Defense, “en muchos casos, representa
un compendio de conceptos competitivos, algunas
veces incompatibles, y frecuentemente desarrollados
por una institucion “dirigente”. La designacion del
Comando del Atlantico de EE.UU. como la organiza-
cion integradora, entrenadora, y proveedora de las
fuerzas conjuntas presagia el mejoramiento de las ope-
raciones militares. Hasta el presente, las actitudes
interesadas de las armas, de algunos comandantes en
jefe de comandos geograficamente aislados y el apo-
yo débil del estado mayor conjunto han bloqueado el
desempeiio del Comando del Atlantico.

Gerencia y Administracion

Muchas disposiciones del Acta Goldwater — Nichols
se enfocaron en el mejoramiento de la gerencia y la admi-
nistracion del Departamento de Defensa. Pero al incluir
este objetivo, el Congreso pensaba corregir problemas
estructurales especificos que impedian la gerencia ade-

Septiembre-Octubre 2001 e Military Review



cuada. Estos problemas incluyeron el excesivo margen
de control, innecesarios niveles de estado mayor y du-
plicacion de esfuerzos, asi como el continuo crecimiento
de los estados mayores de los cuarteles generales, mala
supervision de agencias de defensa y una division in-
cierta de deberes entre los componentes de defensa.

El area de control del Secretario en particular preocu-
p6 al Congreso. Cuarenta y uno funcionarios civiles y
oficiales de mayor antigiiedad, excluyendo al Subsecre-
tario y su estado mayor, se subordinaron directamente a
¢él. Con el fin de descentralizar la autoridad, el Acta re-
quirio que el Secretario le delegara la supervision de cada
agencia de defensa y actividad de campafia a un funcio-
nario civil de la Oficina del Secretario de Defensa o al
Jefe del Estado Mayor Conjunto. El papel de éste como
superintendente de los comandos unificados también
posibilité la reduccion de las responsabilidades de su-
pervision del Secretario.

Otras disposiciones consolidaron ciertas funciones en
las secretarias de las Fuerzas Armadas, limitaron el nimero
de subjefes y jefes asistentes en los estados mayores de las
armas individuales, redujeron en 15% el tamafio de los esta-
dos mayores de los cuarteles generales de los departamen-
tos militares, incluyendo posiciones de oficiales superiores
(generales, almirantes y comodoros), y redujeron otros es-
tados mayores en un 10 a 15%.

Los remedios del Acta Goldwater — Nichols para estos
problemas administrativos han sido mayormente inefi-
caces. La burocracia de defensa permanece demasiado
grande. La duplicacion de esfuerzos aun es un proble-
ma. Al Departamento de Defensa le hace falta completar
una divisién de labores apropiada entre sus componen-
tes principales, pero no tiene desarrollada la concepcion
administrativa necesaria.

En toda la historia militar de EE.UU., los ultimos aiios
han sido notables por la frecuencia y la magnitud de los
logros y éxitos del Departamento de Defensa. El exce-
lente liderazgo desempefid un papel importante, junto
con ¢l desarrollo de doctrina, adiestramiento, educacion
y material que precedieron la promulgacion del Acta
Goldwater — Nichols. En todo caso, una gran cantidad
de evidencia y numerosas declaraciones de altos fun-
cionarios de defensa y oficiales militares indican que el
Acta ha hecho contribuciones enormes a los resultados
positivos del pasado reciente.

Durante la ultima década, ¢l Acta Goldwater — Nichols

GOLDWATER—NICHOLS

logré alcanzar la mayor parte de sus objetivos, al mismo
tiempo posibilito la transformacion y la revitalizacion de
la profesion militar. El Acta validé la prediccion del ex
secretario Schlesinger, quien pronostico que, “La estruc-
tura firme permitira la liberacion de energias y 1a imagina-
cién que ahora estan indebidamente inhibidas por las
configuraciones existentes.” En algunas areas, los de-
sarrollos inspirados por el Acta atin estan evolucionan-
doy agregando mas brillo a los logros de la ley. En otros
casos, aun falta mucho por hacer no obstante los éxitos
logrados.

El secretario Perry emple6 una medida histérica en su
apreciacion de la ley:

... el Acta Goldwater — Nichols es tal vez la legisla-
cién mas importante en el ambito de la defensa desde la
Segunda Guerra Mundial”. Mientras servia como Subjefe
del Estado Mayor Conjunto, el almirante Owens percibid
la legislacion en términos atin mas grandes: “El Acta
Goldwater — Nichols es el evento de mas transcendencia
para las Fuerzas Armadas desde la Segunda Guerra
Mundial.” Esas evaluaciones por Perry y Owens se
remontan a un pasado tan remoto como las del
congresista Aspin; pero es cierto que, acorde con las
expectativas del Congreso, el Acta Goldwater — Nichols
ha mejorado profundamente las capacidades de las
Fuerzas Armadas de librar la guerra conjunta. MR
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El Fortalecimiento del Concepto de Eisenhower

En 1982, un testigo del Cuerpo de Infanteria de Marina alert6 al Subcomité de Investigaciones del Comité de las Fuerzas Armadas de la
Camara de Representantes que la aceptacion de las medidas bajo consideracion para reorganizar el Estado Mayor Conjunto seria equivalente a
la creacion de un “sistema de estado mayor™. La propuesta mas abarcante que entonces se contemplo habria sido establecer el papel de asesor
independiente para el Jefe Estado Mayor Conjunto en vez de simplemente atribuirle la funcion de un portavoz de los otros jefes. Las audiencias
publicas y procedimientos legislativos que finalmente llevaron a la aprobacion del Acta Goldwater — Nichols duraron cuatro aflos mas. Durante
este periodo, el Congreso rechazo todas las propuestas que exigian la creacion de un estado mayor general. Pero con la promulgacion de la ley,
el Congreso decisivamente rechazo la estructura existente del Departamento de Defensa. ;Qué concepto organizador acepto el Congreso?

Organizacién De Jure

Mientras que la respuesta no estaba explicitamente mencionada durante las audiencias, los informes, o los debates, el Congreso retorn6 al
concepto propuesto en 1958 bajo la administracion de Eisenhower para guiar la reorganizacion. ElActa de Seguridad Nacional de 1947 resulto
en lo que describi6 el presidente Eisenhower como ““poco mas que una confederacion débil entre soberanas unidades militares™. Las enmiendas
de 1949, 1953,y 1958 pretendieron superar configuraciones ineficaces. Como parte de las enmiendas de 1958, el Presidente propuso y el
Congreso aprobo la bifurcacion del Departamento de Defensa en dos cadenas de mando, una administrativa y otra operativa. Un analisis del
Acta, enmendada en 1958, revela que el Presidente y el Congreso estaban de acuerdo respecto al concepto del como se pretendia organizar la
institucion de defensa.

El Congreso creo tras la aprobacion de la legislacion pertinente, el Departamento de Defensa para reemplazar la Institucion de Defensa
Nacional, la cual era un ente carente de una estructura claramente definida. Cerca del afio 1958, el Secretario de Defensa dejode ser un débil
supervisor general, convirtiéndose en el oficial mas poderoso con “la autoridad, la direccion y el control” sobre todo el departamento. Laley cred
dos cadenas de autoridad subordinadas al secretario: una con los departamentos militares; y otra a los elementos conjuntos. Los departamentos
militares habrian de preparar sus fuerzas para el combate — organizar, adiestrary equipar —y proveer la logistica, la administracion y otros tipos
de apoyo. De esa manera, los departamentos militares se encargaron de “mantener” las Fuerzas Armadas.

Laley le dio la responsabilidad del empleo de las fuerzas proporcionadas por los departamentos militares al comando conjunto. Los jefes
conjuntos, apoyados por el estado mayor conjunto, le proveerian asesoria al Presidente, al Secretario y al Consejo Nacional de Seguridad, asi
como conducirian la planificacion militar y otras actividades afines.

Los comandantes estratégicos, los cuales encabezaron los comandos unificados y especificados que consistian en fuerzas de combate
designadas por las armas individuales, se hicieron responsables de las misiones asignadas por el Presidente: ganar las guerras de la nacion y
enfrentan las contingencias menores. En los escalones inferiores a los comandantes estratégicos se encontraban cadenas de autoridad para el
“empleo”y el “mantenimiento”, las cuales se separaron bajo el Secretario pero se volvieron a unir.

Organizacion De Facto

Esta descripcion del modelo organizacional de jure después del afio 1958 muestra que dicha organizacion era notablemente similar a la que
se describe en laley de hoyendia. Siel Congreso estuviera satisfecho con el modelo legislativo del Departamento de Defensa que establecio en
1958, ;por qué fue necesaria el Acta Goldwater — Nichols? La respuesta es que lo que existe en la ley no existe necesariamente en la realidad.

Antes de 1986 —a pesar del modelo de jure — el Departamento de Defensa fue dominado por las armas individuales, las cuales tradicional-
mente habian sido responsables de la planificacion y la conduccion de guerra asi como de la preparacion de nuestras fuerzas para la guerra. Las
armas no estaban dispuestas a renunciar sus funciones operacionales a favor de un sistema conjunto, y continuaron dominando losambitos de
empleo y de mantenimiento del Departamento de Defensa. Las armas ejercieron el derecho de veto sobre la asesoria de los Jefes del Estado
Mayor Conjunto y controlaron los débiles comandos estratégicos. Como consecuencia, las instituciones conjuntas no pudieron aumentar su
potenciay eficacia.

Convirtiendo de Facto a de Jure

Con el Acta Goldwater —Nichols, el Congreso intent6 de nuevo concretar el modelo legislativo que emergid en 1958. Aunque algunos titulos
del Acta modificaron los departamentos militares y agencias de defensa, las disposiciones mas fundamentales se concibieron para fortalecer
posiciones y organizaciones conjuntas. ElActa designo al Jefe de Estado Mayor Conjunto como el principal asesor militar, establecio la posicion
de Subjefe, cre6 un sistema conjunto de personal y reforzo el poder de los comandantes estratégicos. La intencion del Acta fue hacer que la
organizacion de jure y la de facto fueran casi la misma cosa.

Puesto que el Acta Goldwater — Nichols le dio mayor énfasis a las instituciones conjuntas, uno puede considerar el aspecto conjunto como
la caracteristica vital de la organizacion de defensa. Eso seria una equivocacion. Siel caracter conjunto fuera el principio rector basico, un estado
mayor general con una sola cadena de mando podria ser el concepto del Departamento de Defensa. Asi como sugiere el modelo legislativo, el
Congreso se enfoco en las instituciones conjuntas para lograr establecer un contrapeso relativo a las distintas instituciones armadas. El balance
entre el mantenimiento y el empleo — recursos y producto — sirve como principio organizador. Eisenhower lo conceptualizo en 1958, y la ley
lo habia presagiado. Veintiocho afios después, el Acta Goldwater — Nichols posibilitd su materializacion.

Archie D. Barrett

Subasistente Principal

del Secretario del Ejército para

Asuntos de Recursos Humanos y de la Reserva
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